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I denne analyse af Chiles økonomiske udvikling ser jeg på Chiles økonomiske udvikling og centrale aspekter ved landets udviklingsstrategier i perioden 1973 til 2008, altså fra starten af Augusto Pinochets diktatur i 1973 og frem til nutiden.

Chile er det latinamerikanske land, der først iværksatte nyliberale reformer og forlod tidligere tiders statscentrerede udviklingsstrategier. Reformerne, der blev igangsat under Pinochet i 1974-75, anses typisk for at have været udslagsgivende for Chiles store udviklingsmæssige succes ikke mindst i sammenligning med en lang række latinamerikanske lande. Imidlertid vil jeg argumentere for, at dette er en forenklet fremstilling af Chiles relative succes. Faktisk oplevede Chile en stor økonomisk krise i kølvandet på introduktionen af nyliberale reformer og justerede derfor sin strategi i en retning, hvor den statslige strategiske indgriben i økonomien atter fik større betydning. Chiles relative økonomiske succes skyldes altså ikke bare implementeringen af en nyliberal udviklingsstrategi i et repressivt regime og fortsættelsen af samme strategi efter indførelsen af demokrati, sådan som den gængse historieforståelse lægger op til. På den anden side har Chile haft en bemærkelsesværdig succesrig udvikling på det økonomiske område, hvilket til tider bliver nedtonet af kritiske analytikere, der hæfter sig ved den meget ulige udviklingsmodel i Chile, som de facto eksisterer.

Chiles økonomiske udvikling er gået igennem forskellige perioder, hvor landet har haft forskellige grader af succes med sin udvikling. Overordnet set har landet dog oplevet en positiv udvikling og har formået at svare på de udfordringer, der er opstået i perioden, om end svagheder såsom en høj grad af økonomisk ulighed endnu gør sig gældende.

Analysen er efter denne introduktion struktureret i to overordnede kapitler, henholdsvis Pinochets diktatur-periode fra 1973 til 1989 og den demokratiske periode fra 1990 til i dag (2008). Pinochet-perioden er inddelt i to underperioder, 1973-82 og 1982-89, mens den demokratiske periode er inddelt i tre underperioder, 1990-98, 1998-2003 og 2004-08. Inddelingen afspejler væsentlige begivenheder såsom ændringer i den økonomiske udvikling og hvordan disse ændringer er blevet håndteret. Periodeinddelingen er tænkt som en hjælp til at gøre forståelsen af baggrunden for Chiles økonomiske udvikling klarere og mere overskuelig.


2.1 Augusto Pinochets diktatur: Fra introduktionen af nyliberale reformer til Chiles udviklingskrise (1973-82)

Den sidste periode i Salvador Allendes regeringsperiode og op til militærkuppet den 11. september 1973 var præget af en høj grad af politisk og økonomisk ustabilitet. Allendes regering førte en protektionistisk økonomisk politik med en stor statslig involvering i økonomien (Meller, 1992: 27-28) i tråd med de forudgående regeringer, men hans regering søgte at gå endnu længere og indføre socialismen ad demokratisk vej. Dette projekt mødte imidlertid stor politisk modstand såvel fra den politiske opposition, som fra erhvervslivet og den amerikanske regering. Den politiske modstand bidrog uden tvivl til den økonomiske ustabilitet, der bl.a. kom til udtryk i en inflationsrate på 600 % i 1973 og et statsligt budgetunderskud på 24,7 % af BNP (Meller, 1992: 29).  

Pinochets diktatur søgte at vende den negative økonomiske udvikling i landet gennem nyliberale reformer så som liberalisering af importen, fjernelsen af priskontrol, deregulering af det nationale finansmarked, privatiseringer af statslige virksomheder og en reduktion i den offentlige sektors ”indblanding” i økonomien eksempelvis gennem promovering af investeringer og industrialisering (Ffrench-Davis, 2007: 72-73). Der var tale om en større omvæltning i Chiles udviklingsstrategi fra en strategi, der fokuserede på industrialisering i et beskyttet marked bakket op af en aktiv statslig involvering i økonomien til en nyliberal politik, hvor udviklingen i stedet skulle sikres gennem markedsbaserede løsninger. Militærregeringen identificerede staten og den store statslige involvering som en forhindring for den økonomiske udvikling og som årsagen til den økonomiske ustabilitet. Ved at reducere statens aktive involvering i økonomien søgte regeringen at ændre den økonomiske kultur i landet fra at være præget af forskellige gruppers konkurrence om adgang til statslige midler til indførelsen af en ny iværksætterånd og en ny risikovillighed (Codevilla, 1993: 132 og 135), der skulle føre til en mere effektiv og dynamisk økonomi. Staten skulle koncentrere sig om sine nøglefunktioner at opretholde ro og orden og at sikre den private ejendomsret, en typisk ’nattevægterstat’, der er en form for ’minimalstat’, der var meget udbredt i det 19. århundrede. Dog skulle staten sikre et socialt sikkerhedsnet til de fattigste (Codevilla, 1993: 133), hvilket kom til udtryk i indførelsen af statslige jobtilbud til en meget lav løn til de arbejdsløse (Martínez og Díaz, 1997?: 115). Dette var der også i høj grad behov for på baggrund af den økonomiske krise i landet, som forværredes i 1975 på baggrund af bl.a. et skarpt fald i kobberprisen i 1974 og fortsat høje oliepriser i kølvandet på den internationale oliekrises udbrud i 1973, der var af afgørende betydning for et skarpt fald i det chilenske BNP på 17 % i 1975 (Ffrench-Davis, 2007: 73). Chile var meget afhængig af kobbereksporten, og da kobberets pris faldt samtidigt med en prisstigning på olien, som man importerede, så stod Chile over for en alvorlig finansiel krise, der provokerede den skarpe økonomiske tilbagegang i 1975.

Det er en udbredt opfattelse, at Chiles økonomiske reformer og ikke mindst deres radikale og anti-folkelige natur kun var mulige på grund af det autoritære styres autonome position og mulighed for at gennemføre sin egen dagsorden uden at tage hensyn til demokratisk pres. Imidlertid er der eksempler på, at også demokratiske regeringer har gennemført den form for ”chok-terapi”, som Pinochets regering gennemførte i Chile. Dette var for eksempel tilfældet med Argentinas indførsel af nyliberale reformer under Carlos Ménems regeringsperiode (1989-1999). Martínez og Díaz (1997?: 2) argumenterer overbevisende for, at den store grad af autonomi med hvilken den chilenske militærregering kunne indføre den radikale nyliberale reformstrategi først og fremmest skyldtes den dybe økonomiske krise Chile stod over for i 1975.  
Således gennemførte regeringen en række drastiske reformer i 1975 med henblik på at reducere statens størrelse og skabe budgetbalance og med henblik på at styrke økonomien og dens effektivitet ved at åbne op for større international konkurrence (Codevilla, 1993: 134). Imidlertid førte krisen i betalingsbalancen sammen med handelsliberaliseringen og regeringens stabiliseringspolitik som tidligere nævnt til en dyb nedgang i BNP i 1975 men også til et fald i industriproduktionen på 26 % (Ffrench-Davis, 2007: 77).

Den økonomiske hestekur gav dog positive resultater på nogle områder. Således opnåede Chile en årlig økonomisk vækst på 8 % fra 1976 til 1981 og mere end en tredobling af eksporten mellem 1973 og første halvdel af 1980 (Meller, 1992: 29). Andelen af ikke-traditionel eksport steg fra 9 % af den samlede eksport til 19 % mellem 1974 og 1980 (Ffrench-Davis, 2007: 77), og var især drevet frem af eksport af primærprodukter som vin og kiwifrugter, fisk og træ. Med liberaliseringen var tendensen at investeringerne steg på disse områder (Codevilla, 1993: 136). Dette skyldte blandt andet, at Pinochets regering i vid udstrækning undlod at rulle den tidligere gennemførte jordreform igennem, hvorfor der opstod et marked for jord, hvor nye driftige bønder kunne opstarte en effektiv nærmest industriel landbrugsproduktion (Martínez og Díaz, 1997?: 3). På denne baggrund lykkedes det at få bragt inflationen ned på mindre end 10 % og de store statslige budgetunderskud blev vendt til store budgetoverskud på henholdsvis 4,3 % af BNP i 1980 og 2,5 % af BNP i 1981. Bagsiden af medaljen var imidlertid en fortsat høj arbejdsløshed og et fald i reallønningerne (French-Davis, 2007: 74) og en kraftig stigning i den økonomiske ulighed (Meller, 1992: 21). 

Dette peger altså på, at de liberale reformer og den finansielle hestekur var en succes. Nok led Chile under store fattigdomsproblemer og en voksende økonomisk ulighed, men dette kunne ses som en konsekvens af de tidligere fejlagtige udviklingsstrategier med deres satsning på protektionisme og en høj grad af statslig involvering i økonomien, ligesom vækst- og eksportsuccesen kunne ses som en tendens, der lidt efter lidt ville sikre den sociale opstigen for de grupper, der endnu ikke havde opnået konkrete positive resultater af den nyliberale politik.

Imidlertid fortsatte den positive økonomiske udvikling ikke. En kombination af international økonomisk ustabilitet i slutningen af 1970’erne og i starten af 1980’erne og en række fejlslagne yderligere nyliberale reformer i den samme periode førte til en dyb krise i 1982 efter en alvorlig forværring af Chiles handelsbalance. I 1982 faldt Chiles BNP med 14,1 %, mens der var et fald på 21,1 % på det industrielle område (Meller, 1992: 30). Det var således ikke lykkedes Pinochets regering at få Chiles økonomiske sårbarhed under kontrol. Den økonomiske vækst var blevet sikret for lånte penge i for høj grad og dette viste sig ikke at være bæredygtigt.

Baggrunden for krisen skal blandt andet findes i en ny reformbølge i slutningen af 1970’erne. Regeringen indførte således en valutakurspolitik, hvor valutakursen skulle fungere som et anker for inflationen (Ffrench-Davis, 2007: 74), samtidig med at man de liberaliserede internationale kapitalbevægelser (Meller, 1992: 28). Dette bidrog til at reducere inflationen, hvilket var et centralt formål med reformerne. Imidlertid skabte det en snebold-effekt i forhold til Chiles eksterne økonomiske balancer med et voksende handelsunderskud, der finansieredes ved udenlandske lån. Udlandsgælden fordobledes mellem 1979 og 1982, og gælden bidrog til et øget underskud over for udlandet gennem rentebetalingerne Denne politik blev gennemført med opbakning fra Valutafonden, og byggede på en fejlagtig antagelse om, at Chile kunne gældssætte sig i udlandet uden at blive ramt af en valutakrise, hvis blot man sørgede for at køre med statslige budgetoverskud og fik bragt inflationen under kontrol (Ffrench-Davis, 2007: 75). Den styrkede chilenske valuta, der var konsekvensen af valutakurspolitikken, sikrede måske nok en lavere inflation, men den førte samtidig til et import-boom og en svækkelse af det igangværende eksport-boom. Samtidig blev Chile også ramt af et fald på omtrent 30 % i kobberprisen i perioden 1980-1981. Da denne udvikling med et voksende underskud over for udlandet fandt sted samtidig med øget finansiel ustabilitet på de globale finansmarkeder, måtte Chile sande, at politikken havde spillet fallit, efterhånden som det blev sværere og dyrere at forny de udenlandske lån og at betale renter og afdrag på de eksisterende lån, og Chile blev tvunget til at devaluere sin valuta.

Kombinationen af høje realrenter, en kraftig reel devaluering og det skarpe fald i det chilenske bruttonationalprodukt samt et pludseligt stop for udenlandsk kredit skabte alvorlige problemer for Chiles produktionssektor og finanssektor i 1982 (Meller, 1992: 12). Endvidere førte denne udvikling til en kraftig stigning i arbejdsløsheden, der nåede sit højeste punkt i 1982. Fra 1979 til 1983 faldt antallet af lønmodtagere fra 1,9 millioner i 1979 til 1,4 millioner i 1983 (Martínez og Díaz, 1997?: 101-102).

Den nyliberale strategi havde med andre ord ikke sikret et stabilt grundlag for Chiles økonomiske udvikling. På denne baggrund blev der i perioden fra krisen i 1982 og frem til Pinochets afgang som præsident foretaget væsentlige justeringer i den økonomiske udviklingsstrategi, bl.a. på baggrund af pres fra forskellige utilfredse samfundsgrupper, der ligeledes bidrog til at Pinochet måtte se sig slået ved en folkeafstemning sidst i 1980’erne, der indvarslede demokratiets genkomst.


2.2 Økonomisk stabilisering, pragmatiske reformer, eksportorientering og øget ulighed (1982-1989)

Den økonomiske krise i Chile i 1982-1983 ramte bredt. Både produktionssektoren og finanssektoren var hårdt ramt, de statslige finanser blev presset og arbejdsløsheden steg kraftigt. Disse udviklinger var alle relateret til tabet af adgang til finansiering fra udlandet i en situation, hvor Chiles afhængighed af udenlandsk låntagning var kraftigt øget på grund af et stigende underskud på betalingsbalancens løbende poster.

Krisen berørte således en lang række områder, og løsningen på krisen krævede nødvendigvis et bredt spekter af tiltag. I forhold til den voksende arbejdsløshed udløst af krisen øgede regeringen antallet af statslige jobtilbud til et rekordhøjt niveau på over en halv million i 1982-1983 (Martínez og Díaz, 1997?: 115). For at imødekomme den katastrofale udvikling i produktionssektoren, der oplevede massive konkurser (Ffrench-Davis, 2007: 75), intervenerede regeringen ved at påtage sig store dele af erhvervslivets dollar-gæld og konvertere denne til gæld i lokal valuta (Martínez og Díaz, 1997?: 97). Derved socialiseredes store dele af erhvervslivets udlandsgæld så at sige ved, at staten overtog den. Ifølge Patricio Meller (1992: 15) beløb omkostningen ved denne redningsaktion over for lidt mindre end 2000 dollarskyldnere sig til et beløb, der svarede til omtrent 3,0 % af det chilenske bruttonational-produkt, mens omkostningen ved de mange statslige jobtilbud beløb sig til omtrent 1,5 % af bruttonationalproduktet. Man kan se dette som endnu et eksempel på en anti-folkelig politik, der favoriserede de økonomiske eliter gennem en socialisering af deres gæld, som hele befolkningen efterfølgende måtte betale på baggrund af statens overtagelse af denne udlandsgæld. På den anden side står det også klart, at Chiles økonomiske udvikling ville have været endnu værre, hvis regeringen blot havde set til, mens den ene efter den anden virksomhed bukkede under over for en dollargæld, som de ikke havde mulighed for at betale.

Regeringens strategi for at vende den negative spiral var en typisk ortodoks makroøkonomisk reform, der blev aftalt mellem regeringen og den Internationale Valutafond. Chile skulle tilpasse sig de finansielle begrænsninger, som krisen havde synliggjort, gennem et stramt budget- og monetært program (Meller, 1992: 12). De regressive konsekvenser af tilpasningspolitikken førte til store folkelige protester i 1983-1984 og til regeringens indførsel af undtagelsestilstand (Martínez og Díaz, 1997?: 18-19). Regeringen gennemførte endvidere en omorientering af sin valutakurspolitik for gennem devalueringer at stabilisere de økonomiske ubalancer over for udlandet. Endvidere droppede regeringen den radikale ideologiske nyliberale orientering, der havde karakteriseret perioden fra 1973 til 1981. Således gennemførtes en handelsreform, der øgede toldsatsen til 35 % i 1983 (Ffrench-Davis, 2002?: 138), mens regeringen indførte subsidier til utraditionel eksport (Ffrench-Davis, 2007: 75) og indførte et gældskonverterings-program knyttet an til eksportkrav (Agosín, 1999: 79). Desuden gjorde regeringen brug af anti-dumping politikker, for at beskytte nationale producenter, den gav skatterabatter til små eksportører og indførte en række yderligere eksportfremme mekanismer, ligesom den etablerede institutioner som eksempelvis Fundación Chile, der skulle bistå den private sektor med teknisk støtte. Igennem sådanne aktive statslige tiltag, der gik imod den rene nyliberale tilgang, sikrede man eksportsucces på en række ofte utraditionelle områder såsom lakseopdræt (Ffrench-Davis, 2002?: 136-138), skovbrug og vin (Agosín, 1999: 93-96). Den ændrede udviklingsstrategi karakteriseredes således ved en langt mere aktiv tilgang fra statens side for at sikre en øget eksport og en forbedret konkurrenceevne for udvalgte sektorer for ad denne vej at stabilisere økonomien, få kontrol med udlandsgælden og sikre fornyet økonomisk vækst. Tilgangen havde stor succes i forhold til disse formål. Således opnåede man et stort fald i forholdet mellem udlandsgælden og eksporten (Meller, 1992: 59) ved hjælp af et nyt stort eksportboom anført af utraditionelle sektorer som eksempelvis laks og vin, der herved reducerede Chiles fortsat store afhængighed af kobbereksporten, der fortsat udgjorde omtrent 45 % af landets eksport i 1988 (Meller, 1992: 53; Agosín, 1999: 82 og 93-96; Ffrench-Davis, 2007: 77; Ffrench-Davis 2002?: 136-139).

De udviklingsmæssige konsekvenser af stabiliseringspolitikken og af den økonomiske krise var som tidligere nævnt stærkt regressive. Den budgetmæssige tilpasningspolitik førte således til et fald i jobs i den offentlige sektor på omtrent 2 % i perioden 1983-86, mens stabiliserings-politikken førte til et fald i reallønningerne på mellem 13 og 17 % i samme periode set i forhold til niveauet i 1980-81 (Meller, 1992: 14). Dette bidrog til en stor stigning i fattigdommen i perioden 1983-85, hvor 45 % af befolkningen var fattige mod 17 % i 1970 (Meller, 1992: 23). Den økonomiske vækst blev genoprettet i 1984, men Pinochets popularitet nåede aldrig op over 30 % af befolkningen i resten af hans præsidentperiode (Martínez og Díaz, 1997?: 34). Udover et ønske om demokrati og en ende på den politiske repression skyldtes denne meget lave popularitet uden tvivl også den manglede økonomiske succes på det interne plan, og at udviklingen i Chile var yderst ulige. Således var den gennemsnitlige indkomst i 1987 stadig lavere end i 1980-81 og mindstelønnen var næsten blevet halveret i samme periode (Meller, 1992: 57 og 67). Indkomstkoncentrationen var ligeledes steget. Hvor de 10 % rigeste i 1978 stod for 35 % af den samlede indkomst, var deres andel steget til 42 % i 1988, mens de fattigste 40 % af befolkningen så deres andel falde fra 14,5 % til 13,4 % (Martínez og Díaz, 1997?: 124). 

Udover utilfredshed med styrets repressive karakter har disse negative økonomiske udviklinger, ikke mindst for den brede befolkning, bidraget til Pinochets lave popularitet og til, at han tabte folkeafstemningen sidst i 1980erne, der banede vejen for genindførslen af demokrati. Til gengæld var resultatet af den nye udviklingsstrategi efter krisen i 1982-83 relativt positivt, når man ser på målsætningen om at forbedre økonomiens stabilitet og reducere den økonomiske sårbarhed over for udlandet, der havde været den afgørende faktor bag udbruddet af krisen. I 1989 var Chile således inde i en periode, der siden 1984 havde været karakteriseret ved økonomisk vækst. Den interne efterspørgsel var stærkt stigende, inflationen var blevet bragt under kontrol, skatteprovenuet var stigende og eksporten var blevet øget væsentligt, mens den øgede importtold fra 1983-84 atter var blevet reduceret kraftigt (Ffrench-Davis, 2002?: 139). Chiles udgangspunkt for økonomisk vækst og stabilitet ved demokratiets genindførsel var derfor godt i modsætning til en række andre sydamerikanske lande som Argentina, Brasilien og Peru, der ikke havde opnået en succesrig stabilisering efter også de var blevet ramt af gældskrisen i starten af 1980’erne. Dette faktum har formentlig spillet afgørende ind i forhold til den store konsensus i den socialistisk ledede demokratiske koalitionsregering Concertación, der overtog magten efter Pinochet, om at bevare orienteringen i den økonomiske politik. Orienteringen var kendetegnet ved typiske nyliberale handelspolitikker og en stram budgetpolitik, men altså også ved en aktiv statsinvolvering i promoveringen af eksport og international konkurrenceevne. Den nye regering kombinerede desuden denne orientering med et øget fokus på det socialpolitiske område inden for de grænser, som princippet om budgetbalance indebar.

Da der eksisterer en række misforståelser af baggrunden for Chiles relative økonomiske succes, er det væsentligt at understrege, at Pinochet-regeringens radikale nyliberale strategi mellem 1973 og 1981 endte som en fiasko bortset fra en positiv udvikling og diversificering af eksporten. Den negative udvikling var forårsaget af en kombination af forværrede internationale omstændigheder relateret til de ustabile internationale finansmarkeder sidst i 1970’erne og først i 1980’erne og til Chiles egne fejltagelser med en overvurderet valutakurs og en overdrevet liberal handelspolitik og deregulering af finanssystemet, der havde ført til en eksplosion i udlandsgælden, der ikke var bæredygtig til trods for overskuddet på de offentlige budgetter. Regeringen havde taget for let på faren ved en overdreven eksponering i forhold til de internationale finansmarkeder, hvilket udløste den bratte økonomiske nedtur i 1982-83. Resten af 1980’erne gik med at rette op på de alvorlige konsekvenser af dette, og skønt det lykkedes regeringen at opnå en succesrig stabilisering af økonomien, var dette ikke uden store sociale omkostninger. Uligheden var vokset, og ved afslutningen af Pinochets periode kunne man ikke fremvise nogen stor succes i forhold til befolkningens levestandard, om end denne atter var på rette spor. Endvidere er det forkert alene at se Chiles relative succes som en konsekvens af nyliberale markedsorienterede politikker, der førte til statens tilbagetrækning fra økonomien, sådan som eksempelvis Angelo Codevilla (1993) gør sammen med en lang række andre analytikere. Som fremhævet i denne sektion skyldtes den relative succes i 1980’erne efter den økonomiske krise i starten af årtiet også en aktiv involvering i økonomien fra statens side. Denne aktive involvering har såvel været relateret mod eksportpromovering som mod at bistå erhvervslivet på eksempelvis det teknologiske område, ligesom reguleringen af finanssystemet og en valutakurspolitik, der skulle sikre en forbedret international konkurrenceevne for nationale producenter har spillet ind. 

    
3.1 Nyliberal kontinuitet, sociale reformer og økonomisk vækstsucces (1990-1998)


Den nye demokratiske Concertación regering anført af præsident Patricio Aylwin gennemførte ikke en radikal omorientering af den økonomiske udviklingspolitik, der havde karakteriseret Pinochets militærstyre efter den økonomiske krise i 1982-83. Med Ricardo Ffrench-Davis’ ord (2007: 81) kan strategien karakteriseres som karakteriseret af ”forandring i kontinuiteten” med en reform af reformerne, der blev gennemført under Pinochet.

Regeringen sigtede mod at sikre en stærkere og mere ligelig økonomisk vækst, men som under den tidligere regering skulle dette sikres gennem en bæredygtig strategi, der sikrede stabiliteten. Tre elementer karakteriserer i særlig grad den valgte strategi. For det første var det regeringens hensigt at reducere fattigdommen der berørte næsten 40 % af den chilenske befolkning i 1990 (OECD, 2007: 25) og at reducere den store sociale ulighed i landet, som regeringen havde arvet fra sin forgænger. Dette skulle dog kombineres med en ansvarlig budgetpolitik og andre politikker, der skulle sikre den makroøkonomiske ligevægt, der var kommet under pres i slutningen af 1980’erne som konsekvens af en kraftig vækst i den interne efterspørgsel, og ikke gennem en populistisk overbudspolitik. Endeligt satsede regeringen kraftigt på indgåelsen af strategiske bilaterale handelsaftaler med henblik på at sikre diversificeringen af Chiles eksport samt markedsadgangen for de chilenske eksportører i en international kontekst præget af udbredelsen af præferentielle handelsaftaler (Saez og Valdes, 1999: 81-85).

I forhold til målsætningen om at reducere fattigdommen var økonomiens fortsatte stabilitet en nøglekomponent, da stabiliteten skulle sikre betingelserne for økonomiens fortsatte ekspansion. Dette element af kontinuitet af udviklingsstrategien skulle dog kombineres med en øget andel af sociale udgifter i statens budget. Gennem trepartsforhandlinger opnåede man endvidere en aftale allerede i 1990, der skulle sikre en væsentlig reel stigning i mindstelønnen (Ffrench-Davis, 2007: 81), der, som vi har set, faldt væsentligt under Pinochet i 1980’erne. Denne strategi opnåede stor succes. Der blev således opnået en væsentlig jobskabelse svarende til en stigning på omtrent 800.000 jobs eller 15-20 % flere jobs i 1996 end i 1989. Mindstelønnen steg med 44,1 % i samme periode (Vial, 1998: 196-197). Hvad angår det socialpolitiske område var dette karakteriseret ved øgede investeringer i sundheds- og uddannelsessektoren men kun ret begrænsede pengeoverførsler ud fra devisen om, at det var statens opgave at sikre de fattige adgang til centrale offentlige goder, men at en reduktion i uligheden kun kunne opnås på langt sigt, idet det var en nødvendig forudsætning for den fortsatte vækst at føre en ansvarlig budgetpolitik (Vial, 1998: 193-195). Regeringen opnåede gennem denne politik et gennemsnitligt budgetoverskud på 1,8 % af bruttonationalproduktet i perioden 1990-97, hvilket bidrog til en reduktion i den offentlig gæld (Ffrench-Davis, 2007: 82) og til en kontekst med et højt investeringsniveau, der sikrede en vækstrate på 7,3 % i perioden 1990-98 (Ffrench-Davis, 2002: 149). På denne baggrund faldt andelen af fattige fra de 38,6 % i 1990 til 21,6 % i 1998 (OECD, 2007: 25), mens den økonomiske ulighed forblev uændret mellem 1990 og 1998 på et ekstremt højt niveau med en gini-koefficient på 0,57 (OECD, 2007: 25), der er faldet til 0,54 i 2007. Den grad af ulighed dette indebærer, kan illustreres ved, at de 10 % af befolkningen med højest indkomst havde en andel på 46 % i den totale indkomst i 2007, mens andelen for de 10 % af befolkningen med lavest indkomst blot var 1 % (Boschi og Gaitán, 2008: 19). Kritikere af de demokratiske regeringers politik hæfter sig ved, at dette er udtryk for en utilstrækkelig prioritering af en reduktion i den store økonomiske ulighed. Denne kritik virker rimelig, men baggrunden for den fortsat meget høje ulighed skal forstås på baggrund af den dominerende økonomiforståelse under de demokratiske regeringer, som har haft som mantra, at de sociale udgifter nok måtte stige, men at dette skulle ske inden for en relativt restriktiv ramme, der sikrede pæne budgetunderskud med henblik på at sikre stabiliteten i økonomien.  

På det handelspolitiske område satsede de chilenske regeringer mellem 1990 og 1998 på strategiske bilaterale præferentielle handelsaftaler med en særlig prioritet til det latinamerikanske område, men ikke begrænset til dette. Der var flere formål med denne politik. For det første ønskede man at sikre sig markedsadgang til vigtige markeder og undgå at blive udelukket fra præferencesystemet, hvilket i en latinamerikansk kontekst var yderst vigtigt, ikke mindst på baggrund af etableringen af Mercosur, en frihandelsaftale mellem de øvrige lande i Sydkeglen (Argentina, Brasilien, Paraguay og Uruguay). Chile ønskede ikke at indgå som medlem i Mercosur, da man ønskede at bevare autonomi i handelspolitikken, blandt andet fordi Chile praktiserede en lavere importtold end Mercosur. En uhindret samhandel med de latinamerikanske lande var dog af strategisk betydning for Chile, idet dette område gav særlige gode betingelser for den mere avancerede industrielle del af Chiles eksport. Endelig ønskede Chile også at bevare autonomi i handelspolitikken med henblik på at kunne indgå de aftaler, som Chile mente var i dets interesse i forhold til en strategi rettet mod at opnå en geografisk set diversificeret eksportsammensætning (Saez og Valdes, 1999: 81-91). I løbet af perioden 1990-98 indgik Chile handelsaftaler med Mexico, Venezuela, Bolivia, Colombia, Ecuador, Mercosur, Canada, Peru og Cuba (OECD, 2007: 32). Denne strategi havde gode resultater, og sikrede en fortsat dynamisk eksportudvikling. I perioden 1990-95 var den gennemsnitlige årlige eksportvækst 9,2 %, men denne faldt til lidt under 9 % i den sidste del af 1990’erne. Det lykkedes at opnå en væsentlig diversificering af eksportens produktmæssige sammensætning. Hvor Chile havde eksporteret 200 forskellige produkter i 1970 havde eksportsuccesen under Pinochet bragt dette tal op på 2.800 i 1990, og i 1996 var antallet af eksportprodukter yderligere vokset til omtrent 3.900 produkter (Ffrench-Davis, 2002: 144). Den mest bemærkelsesværdige udvikling vedrørende den geografiske sammensætning af eksporten i perioden 1990-98 afspejler de mange handelsaftaler med latinamerikanske handelspartnere. I forhold til en eksport, der var blevet fordoblet mellem 1990 og 1997 (Saez og Valdes, 1999: 91), var andelen af den eksport, der gik til Latinamerika steget fra 12,2 % i 1989 til 23,8 % i 1998. Dette svarer altså omtrent til en firedobling i værdien af eksporten til Latinamerika. Det interessante i denne sammenhæng er endvidere, at den industrielle eksport udgjorde 55,7 % af denne eksport til Latinamerika, mens den industrielle eksport kun udgjorde 14,0 % af Chiles samlede eksport. Det er endvidere bemærkelsesværdigt, hvor stor en succes Chile havde haft med den geografiske diversificering af sin eksport fra før Pinochets magtovertagelse og frem til 1998. Således gik 61,1 % af eksporten til det nuværende EU i 1970, mens kun 0,4 % gik til Asien, når Japan ikke medregnes. I 1998 var EU’s andel blevet reduceret til 28,2 %, mens Asiens andel var vokset til 14 % og Japans andel ligeledes udgjorde 14 % (Ffrench-Davis, 2002: 146). Man kan således sige, at Chiles eksport i stigende grad har rettet sig mod Asien og Latinamerika, hvor det gælder, at stigningen i eksporten er sket glidende over hele perioden, mens stigningen i eksporten til Latinamerika kan tilskrives 1990’erne.

Det høje investeringsniveau i Chile op gennem 1990’erne afspejles i den succesrige udvikling for eksporten og i den høje økonomiske vækstrate (Ffrench-Davis, 2007: 81-83). Imidlertid voksede importen under det relativt åbne handelsregime endnu hurtigere end eksporten (Saez og Valdes, 1999: 91), hvilket skabte pres på økonomiens eksterne balancer. I perioden mellem 1990 og 1995 var der på denne baggrund et gennemsnitligt underskud på betalingsbalancens løbende poster​[1]​ på 2,3 % af bruttonationalproduktet. I 1996-97 steg dette underskud til hele 4,5 % på baggrund af en stor kapitalindstrømning​[2]​ og en styrket valuta (Ffrench-Davis, 2007: 85). Dette betød, at Chiles eksterne økonomiske sårbarhed atter var stigende, sådan som man havde set det forud for krisen i 1982-83. Ligesom dengang satsede man på at stabilisere økonomien ved hjælp af strikse budgetpolitikker, hvilket viste sig ikke at være tilstrækkeligt. Konsekvenserne af den øgede sårbarhed i den efterfølgende periode fra 1998 til 2003 var dog ikke nær så alvorlige som i 1982, på samme måde som ubalancerne heller ikke udviklede sig så eksplosivt i slutningen af 1990’erne. Endvidere har reguleringen af finansstrømmene i 1990’erne i forhold til de deregulerede finansmarkeder i starten af 1980’ernes Chile uden tvivl været med til at understøtte en stabiliseringsproces uden de store negative konsekvenser, som man oplevede i 1980’erne. 


3.2 Finansiel ustabilitet, økonomisk stagnation og tilpasning (1998-2003)

Den øgede eksterne økonomiske sårbarhed i Chile gav sig udslag i en periode med relativ økonomisk stagnation mellem 1998 og 2003. Finansiel smitte fra finanskrisen i Asien i 1997-98 og forværrede relative handelspriser bidrog til de økonomiske vanskeligheder (Ffrench-Davis, 2007: 85), bl.a. som konsekvens af faldet i kobberprisen, der er af afgørende betydning for den chilenske økonomi og for det chilenske statsbudget, idet nationaliseringen forud for Pinochet af kobberproduktionen i det statslige selskab CODELCO trods den store privatiseringsbølge under diktaturet var blevet fastholdt. Endvidere blev Chile ramt af faldet i kapitalstrømmene til udviklingslandene (CEPAL, 2002: 129). Den økonomiske vækst mistede sin dynamik i perioden med en gennemsnitlig vækstrate på 2,7 % i årene 1998-2003 eller 1,5 % per capita. I 1999 oplevede man en decideret økonomisk recession med en negativ vækst på 0,8 % eller 2,0 % per capita, mens eksportvæksten mellem1997 og 2002 nærmest gik i stå som konsekvens af de forværrede relative handelspriser (CEPAL, 2005: 168).

Det negative eksterne økonomiske chok havde en række negative økonomiske konsekvenser. Udlandsgælden steg kraftigt og nåede op på knap 60 % af BNP i 2003 mod 47,6 % i 1999 og 33,3 % i 1995 trods et mindre handelsoverskud mellem 1999 og 2001 (CEPAL, 2002: 133; CEPAL, 2005: 171). Grundet vanskelighederne på kreditmarkederne steg rentesatsen med den konsekvens, at industriproduktionen faldt i 1998, 1999 og 2001 (CEPAL, 2002: 129-133), at investeringsraten faldt 1999 og 2003, og at arbejdsløsheden steg med 4 % (Ffrench-Davis, 2007: 86). En konsekvens af den lavere økonomiske vækst var endvidere, at statens budgetoverskud blev til et budgetunderskud i de følgende år. Dette skyldtes dog også indførelsen af en strukturel budgetoverskudsregel i 2001 (OECD, 2007: 21) ifølge hvilken den offentlige sektor blev pålagt at sikre et strukturelt budgetoverskud på 1 % af det chilenske bruttonationalprodukt. Dette overskud blev bestemt ud fra regeringens vurdering af den forventede udvikling i de statslige indtægter set i relation til den langsigtede tendens i udviklingen i kobberprisen og væksten i den økonomiske aktivitet (CEPAL, 2003: 176). Dette betød i praksis, at den strukturelle budgetoverskudsregel kom til at fungere som kontra-cyklisk og altså bidrog til at holde aktiviteten oppe i år med lav økonomisk vækst eller stagnation (Arenas og Guzmán, 2003: 129), mens man i år med høj økonomisk vækst kunne opbygge reserverne til dårlige tider. Blandt andet på denne baggrund var der et mindre underskud på de offentlige finanser mellem 1999 og 2003 (CEPAL, 2005: 169).

Den kontra-cykliske budgetpolitik sammen med et voksende statsligt forbrug i forhold til BNP blev brugt aktivt af den nye socialistiske regering under Ricardo Lagos (2000-2006) til at gennemføre en målrettet politik på det sociale område til fordel for de fattigste familier bl.a. i programmet Chile Solidario, der sikrede socialhjælp målrettet de fattige familiers behov (Arenas og Guzmán, 2003: 135), programmet Chile Barrio, der sigtede mod at fjerne slumkvartererne og integrere de fattigste familier i samfundet (Ffrench-Davis, 2007: 88) og Plan Auge, der skulle forbedre de fattiges adgang til sundhedssystemet. For at sikre finansieringen af dette program i en kontekst med svag vækst, øgede regeringen under Lagos momsen fra 18 til 19 % (CEPAL, 2004: 159). På denne baggrund lykkedes det trods fem år med relativt lav økonomisk vækst at sikre en fortsat nedgang i fattigdommen og i den ekstreme fattigdoms udbredelse, og i 2003 var andelen af fattige nede på 12,7 %, mens 4,7 % var ekstremt fattige. De tilsvarende tal for 1998 var 21,6 % fattige og 5,6 % ekstremt fattige, mens niveauet i starten af den demokratiske periode i 1990 var 38,6 % fattige og 13,0 % ekstremt fattige (OECD, 2007: 25).  Set i lyset af den lave økonomiske vækst i perioden mellem 1998 og 2003 må disse resultater siges at være meget positive.

På det handelsmæssige område var Chile yderst aktivistisk, og førte en politik præget af yderligere liberalisering. Således bragte regeringen unilateralt den eksterne told gradvist ned til 6 % frem til 2003 i forhold til niveauet på 11 %, fra 1990’erne (CEPAL, 2002: 137). Politikken med indgåelse af bilaterale handelsaftaler blev videreført og bredt ud til andre regioner. I 1999 indgik Chile en ny og mere omfattende handelsaftale med Mexico, ligesom man fik en handelsaftale med det Centralamerikanske Fællesmarked. I 2002 bredte Mexico sin tilgang til bilaterale handelsaftaler ud til de vigtigste handelspartnere uden for Latinamerika, nemlig EU, USA og Sydkorea (OECD, 2007: 32; CEPAL, 2003: 175). Aftalen med EU, der er Chiles største handelspartner og største direkte udenlandske investor blev indgået i 2002 og trådte i kraft i 2003. Aftalen indebar reduktion i EU’s told over for chilensk eksport, og skabte forventninger til en stor stigning i Chiles landbrugseksport, og allerede i det første kvartal af 2003 skød Chiles eksport til EU op med 30 % (CEPAL, 2003: 175). Formålet med de mange aftaler var generelt at opnå bedre markedsadgang for chilensk eksport og at tiltrække udenlandske investeringer til Chiles meget åbne marked for ad denne vej at sikre fornyet dynamisk økonomisk vækst. Aftalerne med USA og Korea gav Chile fri markedsadgang for en stor og gradvist voksende del af landets eksport. De mange aftaler er udtryk for Chiles strategi med gennem en åben økonomi at diversificere sin eksport og tiltrække udenlandske investeringer i et stabilt og investorvenligt økonomisk klima. Der er tale om en autonom strategi, der samtidig klart skiller sig ud i forhold til Chiles sydamerikanske naboer i Mercosur, der er mere skeptiske i forhold til næsten fuld handelsliberalisering end Chile, og som i højere grad end Chile ønsker at kunne bevare en større grad af frihed i den økonomiske politik, hvor Chiles tilgang betyder en større grad af accept af aftaler på en række områder, der indskrænker regeringens frie dispositionsret, eksempelvis i forhold til intellektuel ejendom (patenter) og offentlige indkøb. På denne måde har Chile distanceret sig yderligere fra Mercosur landene i nyere tid, om end Chile i lighed med de øvrige Mercosur lande står sammen i G20, gruppen af udviklingslande, der søger at overtale USA, EU og Japan til at reformere de internationale handelsregler på landbrugsområdet med henblik på udviklingslandenes bedre markedsadgang og en reduktion i landbrugssubsidier i de højt udviklede lande​[3]​. 


3.3 Eksportboom og økonomisk vækstsucces (2004-2008)

Chile havde opnået en beskeden økonomisk vækstrate i perioden 1998-2003 og et relativt flot fald i fattigdommen ved hjælp af målrettede sociale politikker og en øget indsats på dette område. Imidlertid havde dårlige handelsbetingelser ført til en nærmest stagneret eksportindkomst og en skarp stigning i udlandsgælden, der nåede op på 60,2 % af BNP i 2002 (CEPAL, 2006: 154).

Fra 2004 og frem til 2008 har Chile dog opnået en betydeligt bedre økonomisk udvikling. Dette har udover den generelt set fornuftige og konsistente økonomiske politik, der har sikret Chile en usædvanlig stabil udvikling efter demokratiets tilbagekomst, selv i vanskelige perioder, været resultatet af en usædvanligt gunstig udvikling i Chiles handelsbetingelser. I perioden 2004-08 har verden oplevet historisk store prisstigninger på naturressourcer, som dominerer i Chiles eksportsammensætning. Der har eksempelvis været ekstraordinære stigninger på kobberprisen (Ffrench-Davis, 2007: 88). Alene i 2004 steg værdien af eksporten fra minesektoren med hele 88,5 %, mens der også var prisstigninger på andre områder for chilensk eksport (CEPAL, 2005: 171). 

De positive udviklingstendenser på de internationale markeder, set fra Chiles perspektiv, har sikret en tredobling i eksportens værdi fra 2002 til 2007 (CEPAL, 2008), og allerede i 2005 var udlandsgælden bragt ned på 32,1 % af BNP (CEPAL, 2006: 154). De store handelsoverskud har ligeledes hjulpet væksten op i gear med vækstrater på 6,2 % i 2004, 6,1 % i 2005 (CEPAL, 2006: 153-4), 4,3 % i 2006 og 5,1 % i 2007 (CEPAL, 2008).

I hele perioden har regeringen holdt fast i den strukturelle overskudsregel, der blev indført i 2001. I en periode med stærk vækst og ikke mindst med stærkt stigende priser på kobberet, som kontrolleres af det statslige selskab CODELCO, har dette sikret den chilenske regering stor budgetmæssige overskud. I 2005 var budgetoverskuddet 4,7 % af BNP (CEPAL, 2006: 151) og efter fortsatte stigninger især på kobber og molibdæn nåede overskuddet op på 7,7 % af BNP i 2006, og har sikret et væsentligt fald i den offentlige gældssætning til under 10 % af BNP (CEPAL, 2007: 133-137).

Man kan sige, at de positive udviklinger på eksportmarkedet har sikret en højere økonomisk vækst og understøttet faldet i arbejdsløsheden (CEPAL, 2007: 136) og en øget intern efterspørgsel og investeringstakt. Samtidig har regeringens kontra-cykliske politik været med til at sikre Chiles økonomi mod en overophedning og har bidraget til faldet i både udlandsgælden og statens indenlandske gæld, hvilket betyder at Chile står mere solidt rustet til et eventuelt tilbagefald i eksportpriserne. De udvidede budgetrammer er endvidere blevet anvendt til støtte til de fattigste gennem nye offentlige jobtilbud i 2005 og fortsat opbakning til andre sociale programmer som Chile Solidario (CEPAL, 2005: 171), og på denne baggrund er fattigdommen faldet yderligere. I 2006 var fattigdommen således blevet bragt ned på 13,7 % og den ekstreme fattigdom ned på 3,2 % af befolkningen, ligesom gini-tallet, der måler den økonomiske ulighed, var faldet til 0,54 i 2006 mod 0,57 i 1998 (OECD, 2007: 25). 

Der er stadig tale om en høj grad af økonomisk ulighed i Chile, men denne er nu på vej nedad, ligesom Chile har opnået et meget stort fald i både fattigdom og ekstrem fattigdom i den demokratiske periode fra 1990. 





Alt i alt må det siges, at Chile har ført en konsistent økonomisk politik i løbet af de sidste omtrent 25 år, hvorved det er lykkedes at mindske den eksterne økonomiske sårbarhed og begrænse de økonomiske udsving, især i forhold til de store økonomiske kriser i 1975 og 1982-83. En ansvarlig og i de senere år kontra-cyklisk tilgang til budgetpolitikken, en mere ambitiøs socialpolitik og en højere mindsteløn under den demokratiske periode har sammen med fortsat dynamisk eksportvækst og Chiles autonome handelspolitiske strategi, der satser på bilaterale handelsaftaler med alle væsentlige handelspartnere, sikret Chile en mere stabil økonomisk vækst efter demokratiets genkomst. Ligeledes har disse politikker kombineret med den økonomiske stabilitet, de har sikret, bidraget til en relativt høj gennemsnitlig økonomisk vækst og fald i arbejdsløshed, fattigdom og ekstrem fattigdom.
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^1	  I betalingsbalancens løbende poster indgår først og fremmest handelsbalancen, men også omkostninger til serviceringen af udenlandske investeringer såsom rentebetalinger på udlandsgælden, royalties og udenlandske virksomheders hjemtagelse af overskud til dets aktionærer mv. 
^2	  Til trods for en politik over for spekulative kapitalbevægelser, der skulle begrænse disse ved hjælp af reguleringer. 
^3	  Global Trade Negotiationa Home Page: Chile Summary. Downloaded fra internettet 09-01-2008 på http://www.cid.harvard.edu/cidtrade/gov/chilegov.html 
